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В Стратегии национальной безопасности 
Российской Федерации до 2020 года в числе 
основных источников угроз национальной 
безопасности в сфере государственной и об-
щественной безопасности выделена деятель-
ность террористических организаций, груп-
пировок и отдельных лиц. В современных ус-
ловиях террористический акт признается од-
ной из основных угроз национальной безо-
пасности Российского государства. Общест-
венная опасность террористического акта 
проявляется в дестабилизации общественного 
спокойствия и нормальной жизнедеятельно-
сти людей, организаций, учреждений, нару-
шении личных, общественных и государст-
венных интересов, подрыве основ межгосу-
дарственных отношений. Основной формой 
пресечения террористического акта является 
контртеррористическая операция. Как пока-
зывает анализ практики, для успешной борь-
бы с актами терроризма в форме контртерро-
ристической операции (далее – КТО) необхо-
димо совершенствование административно-
правового механизма их пресечения.  
Решение на проведение КТО является 
наиболее важным этапом процесса управле-
ния операцией. При совершении террористи-
ческого акта и проведении КТО события час-
то развиваются стремительно по сложному 
сценарию. Операция по пресечению террори-
стического акта предполагает использование 
мер психологического и физического воздей-
ствия на террористов, которые отражаются и 
на лицах, непосредственно подвергшихся 
воздействию террористов. Указанные лица 
нередко оказываются между террористами и 
сотрудниками контртеррористических под-
разделений, в результате чего им может при-
чиняться вред обеими сторонами конфликта.  
Важно заметить, что в случае совершения 
деяния с признаками акта терроризма право-
вая квалификация сложившейся ситуации 
возложена на должностное лицо, определен-
ное в п. 2 ст. 12 Федерального закона от 
6 марта 2006 г. № 35-ФЗ «О противодействии 
терроризму» (далее – Закон). Как справедливо 
отмечает В. Д. Зорькин, каждый раз при за-
хвате террористов либо освобождении залож-
ников возникают вопросы о соразмерности 
действий спецслужб и полиции, о возможно-
сти ликвидации террористов [2, с. 440]. При 
пресечении террористического акта выявляе-
мые в реальном масштабе времени признаки 
общественно опасного деяния отражаются в 
сознании руководителя КТО и в большей сте-
пени прогнозируются им, когда он взвешива-
ет и юридически оценивает различные вари-
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последствий их деяний, своих возможных 
действий при принятии решения о проведе-
нии контртеррористической операции. Оце-
нивая информацию в условиях относительной 
неопределенности, руководитель контртерро-
ристической операции находится в непростой 
правовой ситуации. С одной стороны, упол-
номоченные органы должны предотвратить 
акт терроризма, и, таким образом, в случае 
непринятия необходимых действий может 
прослеживаться бездействие государственных 
органов, отвечающих за противодействие 
терроризму. С другой стороны, может сло-
житься такая ситуация, что в действиях тер-
рористов содержатся отдельные признаки 
объективной стороны преступления, преду-
смотренного ст. 205 Уголовного кодекса РФ 
(далее – УК РФ), но уголовное дело по дан-
ному факту возбуждено не по ст. 205 УК РФ, 
и, следовательно, отсутствуют достаточные 
юридические основания для проведения КТО 
согласно ч. 1 п. 12 Закона. В то же время вред, 
причиненный гражданину или юридическому 
лицу в результате незаконных действий (без-
действия) государственных органов либо 
должностных лиц этих органов, в том числе в 
результате издания акта государственного 
органа (например, приказа или распоряжения 
о проведении КТО), несоответствующего за-
кону или иному правовому акту, подлежит 
возмещению за счет государственной казны.  
Повышение качества практики примене-
ния административно-правовых и уголовно-
правовых установлений в сфере антитеррори-
стической деятельности с учетом новых форм 
и тенденций терроризма, совершенствование 
правовых норм на основе приоритета мер 
предупреждения актов терроризма и неотвра-
тимости наказания за осуществление террори-
стической деятельности являются настоятель-
ным требованием времени. При принятии ре-
шения по реагированию на действия правона-
рушителей или событие, напоминающие по 
объективной стороне террористический акт, 
лицу, принимающему решение о его пресече-
нии путем проведения КТО, надлежит оце-
нить сведения о происшествии. Такая оценка 
необходима для правильной юридической 
квалификации действий лиц, виновных в со-
вершении этих преступлений, а также недо-
пущения ошибок, связанных с неправильным 
толкованием признаков состава преступления 
в условиях неполной информации о событиях 
(действиях) и принятием мер, ограничиваю-
щих права и свободы граждан. 
Многообразие правоотношений в сфере 
борьбы с терроризмом и в частности при про-
ведении контртеррористической операции 
характеризуется сложным фактическим со-
ставом. Согласно ч. 1 ст. 12 Закона фактиче-
ский состав проведения КТО включает три 
составляющих: террористический акт; необ-
ходимость его пресечения; невозможность 
пресечения террористического акта иными 
силами или средствами.  
На практике сложно отграничить терро-
ристический акт от схожих террористических 
преступлений. Нередко только путем выясне-
ния цели деяния террористический акт можно 
выделить из смежных с ним преступлений. 
И. И. Артамонов на основе анализа опыта 
расследования актов терроризма подчеркива-
ет, что «при совершении большинства таких 
преступлений террористы не предъявляли ор-
ганам власти и международным организациям 
никаких требований» [1, с. 109]. В начальный 
период ситуационного реагирования на веро-
ятные террористические угрозы такая цель 
может явно не проявляться. При дефиците 
информации об общественно опасном деянии 
и необходимости безотлагательного реагиро-
вать на ситуацию должностные лица (руково-
дитель проведением первоочередных меро-
приятий по пресечению террористического 
акта на территории муниципального образо-
вания, руководитель оперативного штаба в 
субъекте Российской Федерации, руководи-
тель Федерального оперативного штаба и др.) 
обязаны своевременно принимать меры по 
пресечению общественно опасных деяний, 
отдельные из которых по объективной сторо-
не могут лишь напоминать террористические 
преступления. При этом их последующая 
юридическая квалификация может быть иной.  
Проведение КТО, по смыслу Закона, воз-
можно как на стадии приготовления к престу-
плению, так и на стадии покушения на совер-
шение террористического акта для минимиза-
ции его последствий, лишения террористов 
возможности продолжать свои преступные 
действия и достичь поставленной цели. Дос-
таточно обоснована позиция И. И. Сафонова, 
полагающего, что с точки зрения хронологии 
развития событий по получению информации 
о готовящемся взрыве и принимаемых при 
этом правоохранительными органами мерах 
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по его недопущению, классифицировать ее в 
зависимости от объекта посягательства до со-
вершения взрыва достаточно сложно, а ино-
гда и невозможно. В этой связи условно мож-
но говорить о наличии эффективной системы 
мер по предотвращению совершения террори-
стических актов и противодействия лицам, 
вынашивающим подобные преступные наме-
рения [6, с. 65].  
В литературе встречается расширитель-
ное и узкое толкование юридических основа-
ний проведения контртеррористической опе-
рации. Сторонники расширительного толко-
вания, ссылаясь на законодательное опреде-
ление контртеррористической операции, по-
лагают, что КТО может проводиться не толь-
ко для пресечения террористического акта, но 
и для обезвреживания террористов, обеспече-
ния безопасности физических лиц, организа-
ций и учреждений, а также для минимизации 
последствий террористического акта. Систе-
матическое толкование ст. 3, 12 Закона позво-
ляет сделать вывод о том, что КТО может 
проводиться только для пресечения террори-
стического акта. В процессе пресечения тер-
рористического акта осуществляется обез-
вреживание террористов, обеспечивается 
безопасность физических лиц, организаций и 
учреждений. Д. Н. Рачевым правильно гово-
рится «об исключительной природе режима 
контртеррористической операции, которая 
определяется основанием его введения (тер-
рористический акт)» [5, с. 29–30].  
Принимая во внимание коллизионность 
правовых норм антитеррористического зако-
нодательства, отметим, что в научной литера-
туре встречается, на наш взгляд, ошибочное 
толкование некоторых положений Закона. 
Например, получила распространение точка 
зрения о том, что правовой режим контртер-
рористической операции может вводиться и 
вне рамок самой операции, то есть без прове-
дения самой контртеррористической опера-
ции. По мнению А. В. Макарова и 
А. С. Жуковой [3, с. 34–37], Федеральный за-
кон «О противодействии терроризму» недву-
смысленно определяет, что контртеррористи-
ческая операция может проводиться как для 
пресечения террористического акта, так и в 
иных, определенных Законом целях, в том 
числе и для обезвреживания террористов и 
минимизации последствий террористического 
акта. Однако ч. 1 ст. 12 Закона определяет, 
что КТО проводится только для пресечения 
террористического акта. При этом авторы 
указывают на прямую коллизию норм и ут-
верждают, что контртеррористическая опера-
ция, исходя из положений ст. 3 Закона, может 
осуществляться и вне связи с террористиче-
скими угрозами, поскольку обеспечение безо-
пасности физических лиц, организаций и уч-
реждений как одна из ее целей проведения 
указана вне связи с пресечением террористи-
ческого акта. По их мнению, в соответствии с 
ч. 1 ст. 11 Закона режим контртеррористиче-
ской операции может вводиться в целях как 
пресечения и раскрытия террористического 
акта, так и минимизации его последствий и 
защиты жизненно важных интересов лично-
сти, общества и государства (то есть также 
вне рамок КТО), что ясно говорит о возмож-
ности введения режима контртеррористиче-
ской операции вне рамок проведения самой 
операции. Однако ч. 2 ст. 12 Закона дезавуи-
рует данное положение, определяя, что режим 
контртеррористической операции может вво-
диться только по решению должностного ли-
ца, принявшего в соответствии с рассматри-
ваемым Федеральным законом «решение о 
проведении контртеррористической опера-
ции, то есть правовой режим контртеррори-
стической операции может вводиться только в 
случае проведения самой контртеррористиче-
ской операции» [6, с. 5]. При этом ст. 11 Зако-
на определяет, что правовой режим контртер-
рористической операции вводится по реше-
нию должностного лица, принявшего в соот-
ветствии с Законом решение о проведении 
КТО.  
По приведенным рассуждениям у автора 
сложилось отличное мнение, в подтверждение 
которого рекомендуется обратить внимание 
на важные положения Закона о введении пра-
вового режима контртеррористической опе-
рации, об окончании КТО, о применении 
Вооруженных Сил. В п. 1 ст. 11 Федерального 
закона «О противодействии терроризму» 
прямо указано, что правовой режим КТО мо-
жет вводиться «на период ее проведения» и в 
пределах территории проведения контртерро-
ристической операции. Следовательно, введе-
ние правового режима КТО законодателем 
непосредственно увязано с юридическим фак-
том – проведением контртеррористической 
операции. Начало КТО и факт принятия руко-
водителем контртеррористической операции 
решения о ее проведении фиксируется в бое-
вом распоряжении (приказе). Окончание КТО 
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в ст. 17 Закона также непосредственно связа-
но с пресечением (прекращением) террори-
стического акта и ликвидацией угрозы жизни, 
здоровью, имуществу и иным охраняемым 
законом интересам людей, находящимся на 
территории, в пределах которой проводилась 
КТО. Поэтому без проведения КТО ввести 
правовой режим контртеррористической опе-
рации на основании действующего законода-
тельства, по нашему мнению, невозможно. 
Самостоятельное введение такого режима без 
проведения КТО законодателем не установ-
лено. Кроме того, согласно п. 3 ст. 11 рас-
сматриваемого закона применение мер и вре-
менных ограничений допускается только на 
период «ее проведения», то есть на период 
проведения КТО. Немаловажным является и 
положение Закона о введении правового ре-
жима контртеррористической операции по 
решению должностного лица, принявшего в 
соответствии с ч. 2 ст. 12 Закона решение о 
проведении КТО. В то же время при проведе-
нии КТО правовой режим данной операции 
может и не устанавливаться. 
Согласно ст. 6 Закона в борьбе с терро-
ризмом Вооруженные Силы России могут 
применяться для участия в проведении КТО в 
порядке, предусмотренном законом о проти-
водействии терроризму. Подразделения и во-
инские части Вооруженных Сил привлекают-
ся для участия в проведении КТО по решению 
руководителя контртеррористической опера-
ции в порядке, определяемом нормативными 
правовыми актами Российской Федерации. 
Следовательно, если следовать строго букве и 
духу Закона, можно четко увидеть следую-
щую цепочку последовательных правомерных 
действий: – оценка обстановки; – принятие 
решения о проведении КТО уполномоченным 
должностным лицом при наличии прямо оп-
ределенных в п. 2 ст. 12 Закона условий для 
проведения контртеррористической операции; 
– принятие решения руководителем КТО о 
привлечении подразделений и воинских час-
тей Вооруженных Сил России для участия в 
проведении КТО. В законе ясно определена 
последовательность принятия решения снача-
ла о проведении контртеррористической опе-
рации, а уже после этого о введении правово-
го режима КТО. Таким образом, без принятия 
решения о проведении КТО невозможно на 
основе Федерального закона «О противодей-
ствии терроризму» привлечь подразделения и 
воинские части Вооруженных Сил для уча-
стия в контртеррористической операции. При 
произвольном толковании положений законо-
дательства об условиях проведения КТО и 
принятии решения о введении правового ре-
жима контртеррористической операции необ-
ходимо прогнозировать возможные последст-
вия, к которым может привести реализация 
неправильного, противоречащего закону ре-
шения. Факт проведения КТО, например, в 
международном аэропорту, в крупном городе 
влечет серьезные ограничения, которые могут 
существенно отразиться на общественной 
безопасности, эффективности экономической 
деятельности хозяйствующих субъектов. Со-
гласно п. 55 Федеральных правил использова-
ния воздушного пространства Российской 
Федерации в воздушном пространстве Рос-
сии, в районах контртеррористических опера-
ций Федеральным агентством воздушного 
транспорта по представлению Генштаба Воо-
руженных Сил устанавливается особый ре-
жим использования воздушного пространства. 
Установление особого режима связывается 
также с проведением контртеррористической 
операции.  
Согласно опубликованным статданным 
МВД России, из 622 преступлений террори-
стического характера, зарегистрированных в 
2011 году, совершено 29 террористических 
актов (около 4,7 %), в 2012 году из 637 – 24, в 
2013 году из 661 – 31. По сообщению НАК, 
размещенному на информационно-аналити-
ческом портале, в 2011 году совершено 
365 преступлений террористической направ-
ленности. В 2011 году в рамках реализации 
оперативного замысла по силовому подавле-
нию диверсионно-террористической деятель-
ности бандподполья на территории Северо-
Кавказского федерального округа проведено 
85 контртеррористических операций. В 
2013 году, как отмечено на совместном засе-
дании и НАК и Федерального оперативного 
штаба при подведении итогов работы за год, 
на территории указанного округа было прове-
дено 70 КТО. Не вдаваясь в особенности ве-
домственной статистики, ведущейся различ-
ными госорганами, подчеркнем, что количе-
ство проведенных контртеррористических 
операций ежегодно в несколько раз превыша-
ет число общественно опасных деяний, в от-
ношении которых были возбуждены дела по 
ст. 205 УК РФ. Однако исходя из толкования 
Федерального закона «О противодействии 
терроризму» соотношение числа террористи-
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ческих актов и КТО должно быть обратным. 
Число КТО должно быть меньше или, по 
крайней мере, равно числу террористических 
актов, а не наоборот. Системное толкование 
действующего российского антитеррористи-
ческого законодательства позволяет сделать 
однозначный вывод, что КТО, о чем отмеча-
лось выше, проводится только для пресечения 
террористического акта, если его пресечение 
иными силами и способами невозможно. По-
этому существует настоятельная необходи-
мость уточнить в Законе условия проведения 
КТО и привести их в соответствие с особен-
ностями проявлений современного террориз-
ма и накопленным опытом практической дея-
тельности. С целью повышения эффективно-
сти борьбы с терроризмом в действующем 
законодательстве целесообразно отграничить 
основания введения правового режима контр-
террористической операции и принятия ре-
шения о проведении КТО. Только тогда мож-
но говорить о самостоятельном существова-
нии правового режима контртеррористиче-
ской операции вне самой КТО. 
Ю. И. Авдеев, рассуждая о механизме 
управления и назначении контртеррористиче-
ской операции, обращает внимание на нали-
чие «ножниц» между потенциалом КТО как 
комплексом специальных, оперативно-
боевых, войсковых и иных мероприятий и 
установленными в законе целями этой опера-
ции. Представляется, что «указанный в законе 
комплекс мер и используемых в КТО средств 
может, помимо установленных со вполне дос-
таточным основанием целей (прежде всего 
целей пресечения), активно использоваться 
для предупреждения террористического акта» 
[7, с. 278]. Мировая практика подтверждает 
достижение такого предупреждения посред-
ством поиска и задержания террористов, сры-
ва подготавливаемых ими акций, усиления 
мер безопасности в отношении объектов их 
устремлений. При этом нуждается в совер-
шенствовании правовое регулирование борь-
бы с терроризмом. Справедливо замечено 
Д. С. Трофимовым, что борьба должна быть 
направлена против всего законодательно за-
крепленного перечня составляющих террори-
стической деятельности либо непосредствен-
но против преступлений террористического 
характера, а не замыкаться на одном террори-
стическом акте [8, с. 62].  
Предложение об использовании термина 
 
«террористическая акция», а не «террористи-
ческий акт», для обозначения материально-
фактического основания антитеррористиче-
ских мер безопасности высказывалось 
М. С. Пешковым, так как на момент принятия 
решения о применении указанных мер речь 
может идти не о деянии, содержащем все при-
знаки преступления, а о непосредственном 
совершении посягательства, сходного по сво-
им основным признакам с проявлениями тер-
роризма [5, с. 7]. Материальным основанием 
использования мер пресечения должны яв-
ляться юридические факты (события и непра-
вомерные действия людей), для обозначения 
которых применяются такие термины, как 
«проявление терроризма», «акт терроризма», 
«террористическая акция», «преступления 
террористической направленности», «престу-
пления террористического характера», «тер-
рористические преступления». В ч. 1 ст. 12 
Закона используется понятие «террористиче-
ский акт», что существенно ограничивает и 
сужает юридическое поле деяний, в отноше-
нии которых может проводиться КТО. По 
мнению автора, целесообразно термин «тер-
рористический акт» рассматривать как кон-
кретное общественно опасное деяние, содер-
жащее все признаки преступления, преду-
смотренного ст. 205 УК РФ, и основание для 
привлечения к уголовной ответственности. 
Для обозначения же материально-факти-
ческого основания антитеррористических мер 
безопасности может быть выбрано другое 
словосочетание – «акт терроризма» или «тер-
рористическая акция», которые позволяют 
подчеркнуть, что на момент принятия реше-
ния об использовании меры безопасности 
речь идет не о деянии, содержащем все при-
знаки конкретного преступления, а о непо-
средственном совершении посягательства, 
сходного по своим основным признакам с 
проявлениями терроризма [5, с. 20]. На наш 
взгляд, целесообразно в ч. 1 ст. 12 Федераль-
ного закона «О противодействии терроризму» 
уточнить, что КТО проводится не только для 
пресечения террористического акта, а также 
для пресечения общественно опасных прояв-
лений терроризма (или акта терроризма, пре-
ступлений террористического характера, пре-
ступлений террористической направленности, 
террористических преступлений), если их 
пресечение иными силами или способами не-
возможно. 
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ON IMPROVING LEGAL CONDITIONS FOR COUNTERTERRORISM 
OPERATIONS AND THE INTRODUCTION OF ADMINISTRATIVE AND 
LEGAL REGIME OF COUNTER-TERRORISM OPERATION 
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 The article is devoted to the improvement of the legal environment of the counterter-
rorist operation. On the basis of the Russian anti-terrorist and criminal law the author makes 
an attempt to show the need to balance security measures with terrorist offenses by admin-
istrative measures and temporary restrictions imposed under the legal regime of counter-
terrorism operations. In order to improve the legal environment of the counterterrorist oper-
ation and administration of the legal regime of counter-terrorism operations the author asks 
to clarify certain provisions of the anti-terrorism legislation. The author comes to the con-
clusion on the possibility to indicate material factual basis of anti-terrorism security meas-
ures by the concept of «act of terrorism». 
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